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Planungsrecht und Planungsorganisation

von Friedrich Halstenberg

Planungsrecht und Planungsorganisation sind die administrativen Bei-
trdge zur Lésung der materiellen Planungsaufgaben. Die der Orts-,
Regional- und Landesplanung in der Bundesrepublik gestellten Auf-
gaben decken sich weitgehend mit den auch anderen dicht besiedelten
Industriestaaten insoweit gestellten Problemen.

Die von der Planung angesirebten Ziele lassen sich dahin zusammen-
fassen, dafd der ungeregelten Splittersiedlung entschieden zu begeg-
nen, eine mdglichst geschlossene, nach den Funktionen gegliederte auf-
gelockerte Bebauung anzusireben und dabei dem Bedirfnis nach bo-
denverbundenen Eigenheimsiedlungen ebenso wie nach gesunden und
familiengerechten Mietwohnungen zu entsprechen ist, sei es durch Ent-
wicklung neuer Baugebiete, sei es durch die Erneuerung Uberalterter
Baugebiete. Dem weiteren ungeregelten Wachstum bereits Uberbesetz-
ter Ballungsgebiete soll entgegengetreten, die industrielle Zuwachsrate
soweit als modglich in geeignete, entwicklungsféhige Zeniren mittlerer
und niederer Ordnung gelenkt werden. Dazu sind die der planerischen
Einwirkung zugdnglichen wirtschaftlichen, technischen, sozialen und
kulturellen Standortvoraussetzungen und allgemeinen Lebensbedin-
gungen durch geeignete Maflnahmen zu férdern. Gleichzeitig soll der
bereits festzustellenden Entleerung der industriell und gewerblich
unterentwickelten Gebiete entgegengewirkt werden. -

Die Problematik der Realisierung dieser weit gesteckien Ziele liegt in
dem unabdingbaren Grundsatz der personlichen und beruflichen Frei-
zigigkeit, der freien Industriestandoriwahl und dem auferordentlich
stark entwickelten Schutz des individuellen Bodeneigentums auf der
einen Seite und zum anderen in der die Verwaltungsorganisation kenn-
zeichnenden Dezentralisierung und Aufteilung der administrativen und
legislatorischen Zusténdigkeiten sowie in der Inkongruenz zwischen der
Uberkommenen regionalen Verwaltungsgliederung gegentber den der
Planung und Landesentwicklung zugrundezulegenden sozial-8konomi-
schen Raumeinheiten.
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Diese Schwierigkeiten spiegeln sich in der bemerkenswerte Ansdtze
darbietenden, aber noch Licken aufweisenden Gesetzgebung wider.

I. Das Planungsrecht

Die Planungsgesetzgebung ist fir die verschiedenen Planungs-
bereiche: Bauleitplanung, Landesplanung und Bundesraumordnung
sehr unterschiedlich entwickelt:

1. Bundesraumordnungsrecht

Der Umfang der dem Bunde auf dem Gebiet der Raumord-
nung zustehenden Gesetzgebungskompetenz ist umstritten.
Dies ist einer der Griinde dafir, daf3 ein diese Materie regeln-
des Gesetz noch nicht erlassen wurde. Es besteht bislang ledig-
lich ein Verwaltungsabkommen, welches das Verfahren fur die
Zusammenarbeit des Bundes und der Lénder in den Grund-
zlgen regelt.
2. Landesplanungsrecht

Uber Landesplanungsgesetze verfigen bislang nur die Lander
Nordrhein-Westfalen (seit 1951} und Bayern (seit 1957). In die-
sen Gesetzen sind die landesplanerische Organisation (siehe
in Abschnitt Il dieses Aufsatzes) sowie einige Grundziige des
Planaufstellungs- und Widerspruchsverfahrens geregelt.

In den Ubrigen Landern ist die landesplanerische Organisation
durch Verwaltungsvorschriften geregelt. In mehreren dieser
Lander werden jetzt Landesplanungsgesetze vorbereitet.

3. Ortsplanungsrechi
Das bislang in eine grofle Anzahl von Bundes- und Landes-
gesetzen zerstreute Stddtebaurecht wird voraussichilich noch
im Jahre 1960 durch das Bundesbaugesetz zusammengefafit
werden. Das Bundesbaugesetz wird folgende Gegensiande
regeln:

a) Die gemeindlichen Bauleitplane: Flachennutzungsplan und
Bebauungsplan; Planaufstellung, Inhalt, Wirkungen.

b) Die Verdnderungssperre, ein zeilweiliges Bau- und Ver-
dnderungsverbot fir die Dauer der Vorbereiiung einer
neven Planung.

¢} Die Genehmigungspflicht fir den Bodenverkehr, womit zur
vorsorglichen Planungssicherung eine Reihe dofir bedeut-
samer Grundstiicksgeschdfte unter Kontrolle gestellt wird.
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d) Das gemeindliche Vorkaufsrechi, kraft dessen die Gemeinde
in private Kavfvertrage Uber bestimmie Grundstiicksarten
als Erwerber eintreten kann.

e} Die Umlegung, kraft derer zur plangeméfien Bebauung un-
geeignete Grundsticke neu zugeschnitten und nach Abzug
der zur ErschlieBung bendtigten Verkehrsfldchen etc. den
friheren EigentUmern wieder zugeteilt werden.

f} Die stadtebauliche Enteignung, die im Falle des Scheiterns
freihéndiger Kaufverhandlungen zuléssig ist, um ein Grund-
stUick enisprechend den Festsetzungen des Bebauungsplanes
zu nutzen oder eine solche Nutzung vorzubereiten.

g} Das ErschlieBungsbeifragsrecht, die Grundsatze, nach denen
die Gemeinden von den Grundstickseigentiimern Beitrdge
fir die Herstellung der Yerkehrs- und ErschlieBungsanlagen
erheben.

h} Die Ermittlung von Grundstiickswerten in Gestalt von recht-
lich unverbindlichen Schatzgutachien zur Beratung von Be-
hérden und interessierten Privatpersonen.

i) Die Baulandsteuer, eine erhdhte, progressiv steigende be-
sondere Grundsteuer auf unbebaute, zur Bebauung geeig-
nete Grundstiicke.

Mit diesen Sachhereichen ist die baurechtliche Gesetzgebungs-
zustandigkeit des Bundes im wesentlichen erschopft. Der brig
bleibende Bereich des Baurechts, in erster Linie das sog. Bau-
ordnungsrecht untersteht der Landesgesetzgebung. Es handelt
sich insbesondere um die Sicherheits- und Verfahrensvorschrif-
ten fir die Einzelbauwerke. Auf eine Vereinheitlichung dieser
Rechtsvorschriften will die soeben von einer Sachverstdndigen-
kommission erarbeitete Muster-Bauordnung hinwirken.

Interkommunales Planungsrecht

Noch in den Anfdngen steht die Gesetzgebung fir die als
immer bedeutsamer erkannte interkommunale Planungskoordi-
nation. Dabei zeichnen sich zwei verschiedenartige rechts-
technische Verfahren ab, namlich die allgemeine Gesetzgebung,
die den ortlichen Behorden bestimmie Modelle fir Koopera-
tionsverfahren oder -organisationen bereitstellt auf der einen,
und die sondergesetzliche Regelung der konkreten Einzelfdlle
auf der anderen Seite.
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a) An dllgemeinen Vorschriften bestehen das Zweckverbands-
recht und die bisherigen Vorschriften der Aufbaugesetze
Uber die Planungsverbdnde, die jedoch in der Praxis nur
zurickhaltend angewandt worden sind. Weiter fortent-
wickelte Vorschriften dieser Art wird das neve Bundesbau-
gesetz bringen.

b) Das bewdhrte Beispiel eines sondergesetzlich geschaffenen
interkommunalen, regionalen Planungsverbandes ist der
1920 gegrindete Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk. |hm
ist im Jahr 1950 der sog. Braunkohlenausschuf} fir die Pla-
nung im Rheinischen Braunkohlengebiet gefolgt. Fir meh-
rere Grofistadtregionen sind seit einiger Zeit Bestrebungen
zur Grindung dhnlicher sondergesetzlicher Planungsver-

hande bekannt.

II. Die Planungsorganisation

1. Organe der Bundesraumordnung

a) innerhalb der Bundesregierung obliegt dem Bundesminister
des Innern die Federfihrung fir Angelegenheiten der Raum-
ordnung, soweit der Bund sich auf dem Gebiet der Raum-
ordnung betdtigt. Als Beratungsorgan besteht der Inter-
ministerielle Ausschuf} fir Raumordnung (IMARQO) aus Ver-
tretern der an der Raumordnung beteiligten Bundesmini-
sterien. Durch die Bundesregierung ist ein Sachverstandigen-
ausschuBB fir Raumordnung (SARO) als unabhangiges
Sachverstandigengremium tatig, um das Leitbild der r&um-
lichen Entwicklung fir die Bundesrepublik und die Mdglich-
keiten der Verwirklichung eines solchen Leitbildes zu er-

arheiten.

b} Auf Grund des im Jahre 1957 abgeschlossenen Yerwaltungs-
abkommens ber die raumplanerische Zusammenarbeit zwi-
schen dem Bund und den Ldndern ist die Konferenz fur
Raumordnung gebildet worden, in der die Grundsatzfragen
der Gberregionalen Raumordnung verhandelt werden.

2. Organe der Landesplanung

a) In allen Bundesldandern besteht eine oberste Landespla-
nungsbehdrde. Die ressortméflige Zuordnung ist unter-
schiedlich und zwar in den Stadtstaaten Berlin, Hamburg
und Bremen, sowie in Baden-Wirttemberg, in Hessen und
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im Saarland bei den fir das Bauwesen zustdndigen Mini-
sterien, in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz bei den
Ministerprasidenten und in Bayern bei dem Wirtschafts-
ministerium.

Nachgeordnete Behdrden der Landesplanung sind die Re-
gierungsprasidenten mit Dezernaten fir Landesplanung, den
sog. ,Bezirksplanungsstellen”. Diese enifallen in den Stadt-
staaten und in den Ldndern ohne staatliche Mittelinstanz
{Saarland und Schleswig-Holstein), in denen die landes-
planung somit nur einstufig organisiert ist.

Die Bezirksplanungsstellen sind die Mittler zwischen Landes-
und Orisplanung. lhnen obliegt die Information der Ge-
meinden Uber die landesplanerischen Zielvorstellungen bei
der Aufstellung der vorbereitenden Bauleitpléne.

¢} Eine besondere landesplanerische Organisation besteht im

Lande Nordrhein-Westfalen in Gestalt der ,Llandespla-
nungsgemeinschaften”. Die drei Llandesplanungsgemein-
schaften (Westfalen, Rheinland und Ruhrkohlenbezirk) sind
nach dem Landesplanungsgesetz von 1950 die Trager der
Landesplanung.

Alle drei Landesplanungsgemeinschaften sind mit eigenen
Planungssidben ausgestattet. Die Landesplanungsgemein-
schaften Westfalen und Rheinland unferhalien fiir den Be-
reich der drei jeweils in ihr Gebiet fallenden Regierungsbe-
zirke Aufienstellen, die mit Planungspersonal der Landes-
p[anungsgeme?nschaﬁen besetzt sind, aber von den De-
zernenten der Bezirksregierungen geleitet werden, die so-
mit eine Doppelfunkiion ausiben. Der Siedlungsverband
Ruhrkohlenbezirk hat einen derartigen Unterbau mit regio-
nalen Aufienstellen nicht.

Die Landesplanungsgemeinschaften sind Organe der plane-
rischen Selbstverwaliung. lhre Pflichtmitglieder sind der
Landschaftsverband, die kreisfreien Stddte und die Land-
kreise, der Regierungsprasident und schlieBlich die sachlich
beteiligten Behdrden {Fachplanungshehdrden) des Bundes
und des Landes.

Als freiwillige Mitglieder wirken in den Landesplanungsge-
meinschaften mit: Landwirtschaftskammern, Indusirie- und



Handelskammern, Handwerkskammern, Gewerkschaften und
Arbeiterverbdnde, Siedlungs- und Wohnungsbaugesell-
schaften, Verbande der Industrie, des Verkehrs, des Berg-
baus der Energiewirtschaft, der Wasserwirtschaft sowie
der Landschafts- und Heimatpflege und schlieBlich wissen-
schaftliche Einrichtungen.

3. Organe der Bauleitplanung

a)

Trager der Bauleitplanung als eines kommunalen Selbstver-
waltungsrechtes sind die Gemeinden. Auf Grund des Ge-
meindeverfassungsrechtes sind alle formlichen Beschlisse
und alle maf3geblichen Planungsentscheidungen den kommu-
nalen Yertretungskdrperschaften vorbehalten.

Zur administrativen Yorbereitung und Betreuung der Pla-
nung bestehen bei allen kreisfreien Stddien und der Mehr-
zahl der Mittelstddte Planungsé@mter. Solche Amter sind in
den kileineren Stédten und Gemeinden regelmdfig nicht vor-
handen, was die Vorbereitung und Betreuung der Bauleit-
planung in diesen Gemeinden erschwert. In unterschied-
lichem Mafle werden daher von diesen Gemeinden frei-
schaffende Planer mit der Ausarbeitung der Planentwirfe
betraut. In einzelnen Bundeslandern sind die Kreisverwal-
tung, in anderen Landern die Planungsstellen bei den Be-
zirksregierungen angewiesen, den nicht ausreichend aus-
gestatteten kreisangehdrigen Gemeinden technische Pla-
nungshilfe zv gewdhren.

Die von den kommunalen Vertretungskorperschaften be-
schlossenen Plane bedirfen zu threm Inkrafttreten einer Ge-
nehmigung der Staatsbehoérden.

Genehmigungsbehdrden sind:

a) in den Landern, die Uber eine staatliche Mittelinstanz
verfigen: die Regierungsprdsidenten, bei denen Dezer-
nate fiir Stadtplanung bestehen,

b) im Saarland und im Lande Schleswig-Holstein, welche
beide iber staatliche Mittelinstanzen nicht verfigen: die
for das Bauwesen zusténdigen Ministerien.

Die drei Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen besitzen
neben den kommunalen zugleich die staatlichen Kompeten-
zen. Daher entfdllt dort eine besondere Aufsichtsinstanz.
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Oberste Aufsichisbehérden fir die Bauleitplanung sind die
jeweils fir das Bauwesen zustandigen und fir die Bauge-
setzgebung federfihrenden Landesministerien.

¢) Dem Bunde ist eine administrative Kompetenz auf dem Ge-

biet der Bauleitplanung versagt. Daher sind Bundesbehdr-
den im Instanzenautbau der Bauleitplanung nicht vertreten.
Die Aufgaben des ressortméfig zustandigen Bundesmini-
steriums fir Wohnungsbau beschrénken sich insoweit auf
die Vorbereitung der einschldgigen, in die Gesetzgebungs-
zustandigkeit des Bundes fallenden Gesetze, im Ubrigen
auf eine lediglich beratende und empfehlende Tatigkeit.

4. Organe der interkommunalen Planung

Die interkommunale Planungskooperation beginnt nach zd-
gernden Anfangen [efzt in breiterem Umfange sich in der
Praxis Geltung zu verschaffen. Bei verwaltungs- und planungs-
rechilicher Betrachtung sind drei Arten von Gemeinschafisorga-
nisationen zu unterscheiden:

a)

c)

In den kommunalen Arbeitsgemeinschaften, die die loseste
Form der Zusammenarbeit darstellen, verpflichten sich die
beteiligten Gemeinden zur gemeinsamen, fir alle Mitglieder
aber vollig unverbindlichen Beratung gemeinschafilicher
Angelegenheiten. Yon Arbeitsgemeinschaften dieser Arf be-
stehen zur Zeit 11 in der Bundesrepublik.

Die interkommunale Planungsgemeinschaft als feste Organi-
sation der Zusammenarbeit auf dem Gebiet der inter-
kommunalen Planung stellt die ndchste Stufe dar. Die auf
freiwilliger Grundlage zustandegekommenen interkommu-
nalen Planungsgemeinschaften haben die Aufgaben, ge-
meinsame Plane zu erarbeiten. Diese Pldne sind aber fir
die der Planungsgemeinschaft angehdrenden Gemeinden
nicht bindend. In der Bundesrepublik bestehen gegenwadartig
13 solcher Planungsgemeinschaften.

Echte Planungsverbénde, die die Befugnis zur Aufstellung
bindender Pldne besitzen, bestehen (abgesehen von den
erwdahnten Regelungen in Nordrhein-Westfalen) noch nicht.
Jedoch schweben Yorbereitungsarbeiten fir die gesetzliche
Schaffung derartiger echter Planungsverbande.



1. Die Planarten

Die Planungspraxis zeigt einen dreistufigen Aufbau der Planarten,
ndmlich

a) Grofirdumige Entwicklungsplédne der Landesplanung und Re-
gionalplanung  {Entwicklungsprogramme, Entwicklungspldne,
Raumordnungsplane),

b) Vorbereitende Bauleitplane der Ortsplanung (Fldchennutzungs-
pldane)

¢} Yerbindliche Bauleitpldne der Orisplanung (Bebauungspldne).

Allen drei Plangruppen gemeinsam ist das Bestreben Uberfach-
licher Integration, woraus sich die inhalilich und gegenstdnd-
lich umfassende Reichweite ergibt. Unterscheidende Kriterien sind
die rdumliche und zeitliche Reichweite und die Detaillierung der
Darstellung. Wéhrend der gemeindliche Bebauungsplan sich auf
unmittelbar, lgngstens in 5 Jahren, zur Bebauung anstehende, oft
nur kleine Gebietsteile der Gemeinde beschrankt und hierfir alle
fir die Bebauung mafBgeblichen Festsetzungen treffen kann, er-
streckt sich der Flachennuizungsplan auf das gesamte Gemeinde-
gebiet und stellt die auf langere Sicht anzusirebende gemeindliche
Entwicklung in ihren Grundzigen dar. Die landesplanerischen Ent-
wicklungs- und Raumordnungspldne erfassen grofiere Bereiche und
verhalten sich noch mehr im Grundsdtzlichen der auf ldngere Zeit-
rdume erwinschten Entwicklung. Fir grofirdumigste Entwicklungs-
vorstellungen z. B. fir das Gesamtgebiet des Bundes scheidet die
kartenmafige Darstellung wohl aus. An die Stelle des Planes tritt
dann das in Worte gekleidete Entwicklungsprogramm.

Die Plane der Landes- und Regionalplanung besitzen keine Rechis-
wirkung. Sie sind Unterlagen fir die laufende Koordinations-
tatigkeit der Landesplanungsbehérden und Richilinien fur die
Uibrigen Planungsbehdrden.

Eine hdhere Stufe der Bindungskraft, ndmlich die Verbindlichkeit
gegeniiber Staats- und Kommunalbehdrden kénnen regionale
Raumordnungsplane durch die allerdings nur in Nordrhein-West-
falen und Bayern vorgesehene ,VerbindlichkeitserklGrung” erlan-
gen. Behdrdenverbindlich sind allgemein die gemeindlichen Fla-
chennutzungspldne fir all die Behorden, die im Planaufstellungs-
verfahren zugestimmt haben. Unmittelbar und fir jedermann ver-
bindlich sind die gemeindlichen Bebauungspléane.
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Ausblick auf die kinftige Rechtsentwicklung

Das Recht der Wohnungsbauforderung hat durch die beiden Woh-
nungsbaugesetze (1950 und 1956) seine abschliefende Regelung ge-
funden. Das Stadtebaurecht wird mit dem unmittelbar bevorstehenden
ErlaB des Bundesbaugesetzes geregelt werden. Als bereits weitgehend
durch die Musterbavordnung vorbereitete Materie steht die landes-
rechtliche Neuregelung des Bauordnungsrechts bevor. Die andere
grofie Aufgabe der lLandesgesetzgebung besteht in der Schaffung
wirksamer lLandesplanungsgesetze und brauchbarer Rechtsformen fir
die interkommunale und regionale Planung. Dabei zeichnet sich be-
reifs jetzt deutlich die Planungsgemeinschaft unter verantwortlicher Be-
teiligung der kommunalen Selbstverwaltung und der Wirtschaft als das
kinftige Kooperationsinstrument der interkommunalen und regionalen
Planung ab.

Nach einer Periode der Zurickhaltung einfluireicher politischer und
wirtschaftlicher Gruppen hat sich die Erkenntnis von der Notwendigkeit
grofrdumiger und langfristiger Planung in der Bundesrepublik durch-
gesetzt. Es kann daher erwartet werden, daf3 die zundachst nur von
engeren Fachkreisen verantwortungshewuft geleistete Pionierarbeit
zum Allgemeingut der Bevdlkerung und der politischen und admini-
strativen FGhrungskrafte wird, und daf3 auf diese Weise auch der
Landes- und Regionalplanung die erforderlichen, rechtiich gesicherten
und praktisch brauchbaren Instrumente gewdhrt werden.



